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Wetingang
(art. 3.1 Wro)
Essentie
Bestemmingsplan maakt net als APV maximaal 69 werkplaatsen mogelijk. Regulering overlast door introductie
schaarste in planologische regeling
Samenvatting
Het plan voorziet in een actuele planologische regeling voor de Achterdam. Het plan maakt ter plaatse van een deel van de
panden aan de Achterdam raamprostitutie mogelijk. (…) De raad heeft naar voren gebracht dat het plan maximaal 69
werkplekken mogelijk maakt, omdat dit overeenkomt met het aantal exploitatievergunningen dat op grond van de APV kan
worden verleend. De raad heeft voor dit aantal gekozen om de overlast voor de omgeving te beperken. (…) Het maximum
aantal werkplekken is derhalve, anders dan de werkgroep kennelijk betoogt, in de planregels verankerd. Gelet hierop kan
handhavend worden opgetreden tegen een overschrijding van het maximum. Dat niet een maximum aantal werkplekken per
pand in het plan is opgenomen doet hier niet aan af, nu het bij het plan voorziene maximaal aantal werkplekken per pand
met de exploitatievergunningen kan worden gereguleerd en voor handhavend optreden niet is vereist dat een maximum per
pand is opgenomen. (…) In het aangevoerde ziet de Afdeling geen grond voor het oordeel dat de raad niet in redelijkheid
een maximum aantal werkplekken van 69 in het plan heeft kunnen opnemen. (…) Zoals reeds overwogen onder 4.3 heeft de
raad er gelet op de openbare orde, de mogelijke overlast ten gevolge van de prostitutie en het uitgangspunt dat
voornamelijk wordt beoogd in de stedelijke behoefte te voorzien voor gekozen maximaal 69 werkplekken toe te laten. Naar
het oordeel van de Afdeling heeft de raad ook ten aanzien van de wijzigingsbevoegdheid kunnen kiezen voor dit maximum
aantal werkplekken. Daarbij is van belang dat met de wijzigingsbevoegdheden een verplaatsing van het aantal werkplekken
wordt beoogd en uitdrukkelijk geen toename.
Partij(en)
Uitspraak in het geding tussen:
1. [appellant sub 1], wonend te Alkmaar,
2. [appellante sub 2A], gevestigd te Alkmaar en [appellant sub 2B], wonend te [woonplaats],
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3. [appellant sub 3A] en [appellant sub 3B], wonend te Alkmaar,
4. de vereniging Vereniging Werkgroep Sanering Oostelijk Stadsdeel I, gevestigd te Alkmaar,
5. [appellant sub 5A], wonend te Diemen, en [appellant sub 5B], wonend te Alkmaar,
en
de raad van de gemeente Alkmaar, verweerder.
Uitspraak
(…)
Overwegingen
1.
Het plan voorziet in een actuele planologische regeling voor de Achterdam. Het plan maakt ter plaatse van een deel van de
panden aan de Achterdam raamprostitutie mogelijk. Daarnaast voorziet het plan ter plaatse onder meer in woningen,
bedrijven en kantoren.
(…)
Aantal werkplekken
5.
De werkgroep betoogt dat in het plan onvoldoende is gewaarborgd dat niet meer dan het maximum van 69 werkplekken aan
de Achterdam zal worden gerealiseerd. Volgens haar is voorts niet handhaafbaar dat het maximum van 69 werkplekken niet
wordt overschreden, nu niet in het plan is geregeld hoeveel werkplekken er per pand mogen worden gerealiseerd.
[appellanten sub 2] en [appellanten sub 3] betogen dat het aantal werkplekken ten behoeve van raamprostitutie flexibeler in
het plan dient te worden opgenomen. Volgens hen heeft de raad in dit verband ten onrechte aansluiting gezocht bij de
Algemene Plaatselijke Verordening (hierna: APV) waarin is opgenomen dat voor 69 werkplekken exploitatievergunningen
kunnen worden verleend. Het aantal in de APV opgenomen werkplekken dient niet leidend te zijn in het kader van het
bestemmingsplan, aldus [appellanten sub 2] en [appellanten sub 3]. Volgens hen ontbreekt een ruimtelijke onderbouwing
van het aantal mogelijk gemaakte werkplekken.
[appellanten sub 3] betogen voorts dat het voorzieningenniveau duurzaam zal worden ontwricht door aan de Achterdam
maximaal 69 werkplekken mogelijk te maken. In dit verband wijzen zij erop dat tot voor kort feitelijk 135 werkplekken
aanwezig waren. Dit zal volgens hen negatieve effecten elders in de gemeente tot gevolg hebben.
5.1.
De raad heeft naar voren gebracht dat het plan maximaal 69 werkplekken mogelijk maakt, omdat dit overeenkomt met het
aantal exploitatievergunningen dat op grond van de APV kan worden verleend. De raad heeft voor dit aantal gekozen om de
overlast voor de omgeving te beperken.
5.2.
Ingevolge artikel 1, lid 1.35 van de planregels wordt onder werkplek verstaan: een ruimte, deel uitmakend van een
raamprostitutie-inrichting, ten behoeve van de uitvoering van werkzaamheden door maximaal één prostituee. Deze
werkruimte heeft een vitrineachtige uitstraling en heeft een minimaal vloeroppervlak van 5 m². De werkruimte kan zowel aan
de buitenzijde van het plan zichtbaar zijn of zich bevinden in een in het pand gecreëerde binnenstraat.
Ingevolge artikel 4, lid 4.4, onder 2, geldt voor raamprostitutie binnen het gehele plangebied een maximaal aantal
werkplekken van 69.
Het maximum aantal werkplekken is derhalve, anders dan de werkgroep kennelijk betoogt, in de planregels verankerd.
Gelet hierop kan handhavend worden opgetreden tegen een overschrijding van het maximum. Dat niet een maximum aantal
werkplekken per pand in het plan is opgenomen doet hier niet aan af, nu het bij het plan voorziene maximaal aantal
werkplekken per pand met de exploitatievergunningen kan worden gereguleerd en voor handhavend optreden niet is vereist
dat een maximum per pand is opgenomen.
5.3.
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Ingevolge artikel 9 van de APV van de gemeente Alkmaar kunnen voor maximaal 69 werkruimten exploitatievergunningen
worden verleend. In de plantoelichting staat vermeld dat is gebleken dat het aantal tot voor kort feitelijk aanwezige
werkplekken een groter gebied bedient dan uitsluitend Alkmaar. Om te voldoen aan de stedelijke behoefte is geschat dat
maximaal 70 werkplekken benodigd zijn. Met het plan is beoogd aan te sluiten bij deze stedelijke behoefte. Uit de Nota
zienswijzen volgt dat de raad voorts aansluiting heeft gezocht bij het aantal werkplekken dat bij de inwerkingtreding van het
plan als zodanig in gebruik was. Uit het verweerschrift volgt dat de raad een groter aantal werkplekken niet wenselijk acht
gelet op de overlast die dit met zich brengt voor de omgeving van de Achterdam. Door het aantal feitelijk aanwezige
werkplekken terug te dringen valt de overlast beter in de hand te houden, zo staat in het verweerschrift vermeld. Anders dan
[appellanten sub 2] en [appellanten sub 3] betogen heeft de raad bij de vaststelling van het maximum aantal werkplekken
niet uitsluitend aansluiting gezocht bij de APV. In het aangevoerde ziet de Afdeling geen grond voor het oordeel dat de raad
niet in redelijkheid een maximum aantal werkplekken van 69 in het plan heeft kunnen opnemen.
Ten aanzien van het betoog van [appellanten sub 3] dat het terugdringen van het aantal feitelijk aanwezige werkplekken
ongewenste neveneffecten zal hebben elders in de gemeente, overweegt de Afdeling dat dit in beginsel een kwestie is van
handhaving die in deze procedure niet aan de orde kan komen. Voorts volgt, zoals hiervoor overwogen, uit de
plantoelichting dat met de 69 plekken kan worden voorzien in de stedelijke behoefte, zodat binnen de gemeente sprake zal
zijn van voldoende aanbod.
Wijzigingsbevoegdheden
6.
De werkgroep kan zich voorts niet verenigen met de wijzigingsbevoegdheden zoals opgenomen in de artikelen 3.6 en 4.6
van de planregels. Volgens haar is onvoldoende verzekerd dat indien voor een pand de bestemming ‘Gemengd-1’ kan
worden gewijzigd in de bestemming ‘Gemengd-2’ voor een ander pand de bestemming ‘Gemengd-2’ daadwerkelijk zal
worden gewijzigd in de bestemming ‘Gemengd-1’. Nu hiervoor twee aparte procedures moeten worden gevolgd kan één
van de wijzigingsplannen worden vernietigd terwijl een ander wijzigingsplan reeds in rechte onaantastbaar is geworden,
aldus de werkgroep.
6.1.
Volgens de raad is het niet noodzakelijk om ter uitvoering van de wijzigingsbevoegdheden twee procedures te volgen. Gelet
op de samenhang zullen de bestemmingen voor de panden in één procedure worden gewijzigd. Zo is volgens de raad
voldoende gewaarborgd dat er na uitoefening van de wijzigingsbevoegdheden niet meer dan 69 werkplekken zullen worden
gerealiseerd.
6.2.
Volgens de raad is het niet noodzakelijk om ter uitvoering van de wijzigingsbevoegdheden twee procedures te volgen. Gelet
op de samenhang zullen de bestemmingen voor de panden in één procedure worden gewijzigd. Zo is volgens de raad
voldoende gewaarborgd dat er na uitoefening van de wijzigingsbevoegdheden niet meer dan 69 werkplekken zullen worden
gerealiseerd.
a. gelijktijdig met de wijziging van de panden met de bestemming ‘Gemengd-1’ in de bestemming ‘Gemengd-2’
worden ook panden met de bestemming ‘Gemengd-2’ gewijzigd in de bestemming ‘Gemengd-1’;
b. na toepassen van de wijzigingsbevoegdheden is het aantal werkplekken voor raamprostitutie voor het hele
bestemmingsplangebied niet groter dan 69.
Ingevolge artikel 4, lid 4.6, van de planregels is het college van burgemeester en wethouders bevoegd om overeenkomstig
artikel 3.6 van de wet het plan te wijzigen in die zin dat voor één of meer panden de bestemming ‘Gemengd-2’ mag
worden gewijzigd in de bestemming ‘Gemengd-1’ onder de volgende voorwaarden:
a. gelijktijdig met de wijziging van de panden met de bestemming ‘Gemengd-2’ in de bestemming ‘Gemengd-1’
worden ook panden met de bestemming ‘Gemengd 1’ gewijzigd in de bestemming ‘Gemengd-2’;
b. na toepassen van de wijzigingsbevoegdheden is het aantal werkplekken voor raamprostitutie voor het gehele
bestemmingsplangebied niet groter dan 69.
Gelet op de voorwaarden zoals opgenomen in de wijzigingsbevoegdheden ziet de Afdeling geen aanleiding voor het
oordeel dat onvoldoende is gewaarborgd dat in geval de bestemming ‘Gemengd-1’ ten aanzien van een pand wordt
gewijzigd in de bestemming ‘Gemengd-2’ dit ertoe dient te leiden dat de bestemming ‘Gemengd-2’ ten aanzien van een
pand wordt gewijzigd in de bestemming ‘Gemengd-1’. Noch de Wet op de ruimtelijke ordening noch de systematiek van
de planregels verzet zich tegen de toepassing van beide wijzigingsbevoegdheden in één wijzigingsprocedure. Om te
kunnen voldoen aan de wijzigingsvoorwaarden is het toepassen van de wijzigingsbevoegdheden in één procedure
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aangewezen. Gelet hierop ziet de Afdeling in het aangevoerde geen aanleiding voor het oordeel dat onvoldoende in de
wijzigingsbevoegdheden is gewaarborgd dat in het plangebied maximaal 69 werkplekken aanwezig mogen zijn.
7.
[appellanten sub 2] en de werkgroep betogen dat met de wijzigingsbevoegdheden zoals opgenomen in artikel 3.6 en artikel
4.6 van de planregels niet het door de raad beoogde doel van het clusteren van de prostitutieramen in het midden van de
Achterdam kan worden verwezenlijkt. Volgens [appellanten sub 2] zullen de eigenaren van de panden waar prostitutie is
toegelaten geen baat hebben bij het uitruilen van panden aan de Achterdam indien het totaal aantal werkplekken niet mag
toenemen. In dit verband wijzen zij op de volgens hen hoge kosten die gepaard gaan met het verplaatsen van de
werkplekken naar een ander pand.
De werkgroep betoogt in dit verband dat het op grond van de wijzigingsbevoegdheden eveneens mogelijk is dat de
prostitutie meer naar de randen van de Achterdam wordt verplaatst, hetgeen volgens haar in strijd is met het door de raad
beoogde doel van het centreren van de prostitutiepanden.
7.1.
De raad heeft uiteengezet dat de wijzigingsbevoegdheid in het plan is opgenomen om te bevorderen dat de
prostitutiepanden in een deel van de Achterdam worden geconcentreerd. Volgens de raad is het niet wenselijk een groter
aantal werkplekken in de wijzigingsbevoegdheid op te nemen.
7.1.1.
In de Nota zienswijzen staat vermeld dat door de toepassing van beide wijzigingsbevoegdheden de prostitutie binnen de
Achterdam kan worden verplaatst zonder dat het aantal werkplekken toeneemt. De raad heeft deze mogelijkheid in het plan
opgenomen, omdat door het concentreren van de prostitutie aan een gedeelte van de Achterdam de overlast beter kan
worden bestreden, zo staat in de Nota zienswijzen vermeld. Daarnaast zal het resterende deel van de Achterdam
makkelijker kunnen worden ontwikkeld ten behoeve van andere functies. Anders dan de werkgroep betoogt wordt met de
wijzigingsbevoegdheden derhalve niet beoogd dat de werkplekken zonder meer in het midden van de Achterdam te
centreren.
Zoals reeds overwogen onder 4.3 heeft de raad er gelet op de openbare orde, de mogelijke overlast ten gevolge van de
prostitutie en het uitgangspunt dat voornamelijk wordt beoogd in de stedelijke behoefte te voorzien voor gekozen maximaal
69 werkplekken toe te laten. Naar het oordeel van de Afdeling heeft de raad ook ten aanzien van de wijzigingsbevoegdheid
kunnen kiezen voor dit maximum aantal werkplekken. Daarbij is van belang dat met de wijzigingsbevoegdheden een
verplaatsing van het aantal werkplekken wordt beoogd en uitdrukkelijk geen toename. In de stelling van [appellanten sub 2]
dat met het realiseren van werkplekken in een nieuw pand kosten zijn gemoeid, ziet de Afdeling geen grond voor het
oordeel dat de wijzigingsbevoegdheden niet uitvoerbaar zijn.
(…)
Het beroep van [appellanten sub 5] voor het overige
13.
[appellanten sub 5] betogen dat aan de panden Achterdam 3-5 ten onrechte niet de bestemming ‘Gemengd-2’ is
toegekend. In dit verband betogen zij dat in 2002 een bouwvergunning met vrijstelling is verleend voor deze panden ten
behoeve van een verbouwing voor prostitutie. Volgens [appellanten sub 5] is het gebruik ten onrechte onder het
overgangsrecht gebracht. Het pand wordt gebruikt voor raamprostitutie en het is niet aannemelijk dat dit gebruik binnen de
planperiode zal worden beëindigd.
13.1.
De raad stelt zich op het standpunt dat het pand aan de Achterdam 3-5 ten tijde van de terinzagelegging van het
ontwerpplan niet in gebruik was voor prostitutie.
13.2.
Aan het pand aan de Achterdam 3-5 is de bestemming ‘Gemengd-1’ toegekend, zodat raamprostitutie ter plaatse niet als
zodanig is bestemd. Vaststaat dat in 2003 een vrijstelling met bouwvergunning is verleend voor een verbouwing ten
behoeve van gebruik van het pand aan de Achterdam 3-5 voor prostitutie. Voorts is gebleken dat voor drie werkkamers in
het pand een exploitatievergunning is verleend en dat dit pand voor raamprostitutie in gebruik is.
De met de bouwvergunning en vrijstelling vergunde rechten dienen gelet op de rechtszekerheid in beginsel in het plan te
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worden opgenomen. Dit uitgangspunt kan onder meer uitzondering vinden indien het als zodanig bestemmen van het
gebruik op basis van nieuwe inzichten niet langer in overeenstemming is met een goede ruimtelijke ordening en het belang
bij de beoogde nieuwe bestemming zwaarder weegt dan de gevestigde rechten en belangen. Daarnaast moet met het oog
op deze gevestigde rechten en belangen aannemelijk zijn dat de beoogde bestemming binnen de planperiode wordt
verwezenlijkt. Naar het oordeel van de Afdeling heeft de raad niet aannemelijk gemaakt dat het gebruik voor raamprostitutie
van het pand aan de Achterdam 3-5 binnen de planperiode zal worden beëindigd. Voorts heeft de raad onvoldoende
inzichtelijk gemaakt waarom het gebruik voor raamprostitutie in dit pand niet langer kan worden toegelaten. Het enkele
betoog van de raad dat het gebruik ten tijde van de vaststelling van het plan tijdelijk was onderbroken rechtvaardigt naar het
oordeel van de Afdeling geen inbreuk op de gevestigde rechten en belangen.
14.
Gelet op het vorenstaande is de conclusie dat hetgeen [appellanten sub 5] hebben aangevoerd aanleiding geeft voor het
oordeel dat het plan in zoverre niet is genomen met de bij het nemen van een besluit te betrachten zorgvuldigheid. Het
beroep van [appellanten sub 5] is gegrond. Het besluit tot vaststelling van plan, voor zover dat betrekking heeft op het
plandeel met de bestemming ‘Gemengd-1’ ter plaatse van de Achterdam 3-5 dient te worden vernietigd wegens strijd met
artikel 3:2 van de Algemene wet bestuursrecht.
(Enz., enz., Red.)
Noot
Auteur: A. Drahmann[1.]
Noot
1.
Deze uitspraak is een annotatie waard omdat in het bestemmingsplan een plafond is vastgesteld: in het plangebied geldt
voor raamprostitutie dat maximaal 69 (echt waar) werkplekken zijn toegestaan. In de laatste aflevering van Bouwrecht van
2012 is een artikel verschenen over de problematiek van de verdeling van schaarse rechten in het omgevingsrecht (A.
Drahmann, ‘De betekenis van het transparantiebeginsel voor het omgevingsrecht’, BR 2012/161). Deze uitspraak is een
concreet voorbeeld van dit schaarse omgevingsrecht. Bovendien strekt het belang van deze uitspraak verder dan alleen de
regulering van seksnrichtingen, omdat de overwegingen van de Afdeling in beginsel voor ieder gebruik in een
bestemmingsplan geldt.
2.
De gemeenteraad van Alkmaar heeft de raamprostitutie in zowel dit bestemmingsplan als de APV gemaximeerd. Voor een
goed begrip zal ik dan ook eerst beide gemeentelijke stelsels kort beschrijven. In het bestemmingsplan is in het plangebied
aan een deel van de gronden de bestemming ‘Gemengd-1’ toegekend en aan een ander deel de bestemming
‘Gemengd-2’. Alleen de gronden die zijn aangewezen voor ‘Gemengd-2’ zijn (onder meer) bestemd voor raamprostitutie
in de eerste bouwlaag. Naast bouwregels bevat art. 4 ook specifieke gebruiksregels. Art. 4.4.2 bepaalt dat voor de
raamprostitutie een maximumaantal werkplekken voor het hele bestemmingsplangebied van 69 geldt. Een ‘werkplek’ is
een ruimte die deel uitmaakt van een raamprostitutie-inrichting, ten behoeve van de uitvoering van werkzaamheden door
maximaal één prostituee en met een ‘vitrineachtige uitstraling’. In één pand kunnen dus meerdere werkplekken aanwezig
zijn. De planregels bevatten ook een wijzigingsbevoegdheid. Daarop zal hieronder onder punt 5 worden ingegaan.
In de uitspraak staat dat op grond van art. 9 APV voor maximaal 69 werkplekken exploitatievergunningen kunnen worden
verleend. Na lezing van de APV lijkt mij dit niet geheel correct. Op grond van art. 3.2.1 APV (seksinrichtingen) is het
verboden een seksinrichting te exploiteren zonder vergunning van B&W. B&W kunnen aan het aantal te verlenen
vergunningen een maximum verbinden. De APV bevat vervolgens eisen waaraan de exploitant moet voldoen en diverse
weigeringsgronden. Op basis van de APV hebben B&W ‘Nadere regels voor seksinrichtingen ingevolge art. 3.1.3. jo. 3.2.1
lid 2 van de algemene plaatselijke verordening (apv) Alkmaar’ vastgesteld. Art. 9 van deze nadere regels betreft vervolgens
het maximumaantal vergunningen. Het artikel bepaalt dat het maximumaantal te verlenen exploitatievergunningen op de
Achterdam 15 bedraagt. Een vergunning kan meerdere werkplekken betreffen. In de vergunning wordt het aantal
werkplekken per seksinrichting vastgelegd. Het genoemde maximaal aantal vergunningen (15) mag in totaal ten hoogste 69
werkplekken betreffen. In de APV is een koppeling opgenomen met de planregels. Op grond van art. 3.3.2 APV wordt een
exploitatievergunning geweigerd als de vestiging of de exploitatie van de seksinrichting in strijd is met een geldend
bestemmingsplan, stadsvernieuwingsplan of leefmilieuverordening. Zie ABRvS 27 februari 2013, LJN BZ2499, voor een
uitspraak over een geweigerde exploitatievergunning wegens strijd met het (oude) bestemmingsplan voor de Achterdam.
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3.
De Afdeling verwerpt alle beroepsgronden die betrekking hebben op het vaststellen van het maximumaantal werkplekken.
Een ‘dubbele’ regulering in de APV en het bestemmingsplan is dus mogelijk. Dat een APV een verbod bevat dat
overeenkomt met een verbod in een andere (hogere) regeling is niet nieuw. In essentie is dit mogelijk zolang een hogere
regeling maar geen uitputtend karakter heeft. Dit wordt ook wel de ‘bovengrens’ genoemd. De bepaling in de APV moet
een ander motief hebben dan de hogere regeling (de motieftheorie) en mag de regeling niet doorkruisen (vgl. Hof Arnhem
12 januari 2012, AB 2012/135, m.nt. J.G. Brouwer en JG 12.0031, m.nt. M. Vols).
Appellanten betoogden onder meer dat de raad ten onrechte voor het aantal plekken in het bestemmingsplan aansluiting
had gezocht bij de APV en geen goede ruimtelijke onderbouwing zou hebben gegeven. De Afdeling oordeelt dat de raad bij
de vaststelling van het maximumaantal werkplekken niet uitsluitend aansluiting heeft gezocht bij de APV. De raad heeft
weliswaar aangegeven dat het plan maximaal 69 werkplekken mogelijk maakt omdat dit overeenkomt met het aantal
exploitatievergunningen dat op grond van de APV kan worden verleend, maar heeft ook een aantal ruimtelijk relevante
argumenten aangevoerd: voor dit aantal is gekozen om de overlast voor de omgeving te beperken en met het aantal kan
worden voldaan ‘aan de stedelijke behoefte’ aan werkplekken, zodat binnen de gemeente sprake zal zijn van voldoende
aanbod.
Aan het bestemmingsplan lagen dus volgens de Afdeling ruimtelijke motieven ten grondslag. Het
exploitatievergunningstelsel uit de APV dient andere doelen dan het bestemmingsplanstelsel uit de Wro. Het
bestemmingsplan dient de goede ruimtelijke ordening. De APV bepaalt dat de vergunning kan worden geweigerd in het
belang van de openbare orde, het voorkomen of beperken van overlast, het voorkomen of beperken van aantasting van het
woon- en leefklimaat, de veiligheid van personen of goederen, de verkeersvrijheid of -veiligheid, de gezondheid of
zedelijkheid en de arbeidsomstandigheden van de prostituee.
De motieftheorie laat ik hier verder buiten beschouwing. Van belang is wel dat uit deze uitspraak niet alleen kan worden
afgeleid dat de ‘dubbele’ regulering mogelijk is, maar ook dat een plafond in het bestemmingsplan kan worden
opgenomen mits dit ruimtelijk relevant is.
4.
Het maximumaantal is in het bestemmingsplan neergelegd als een specifieke gebruiksregel:
“Voor de raamprostitutie geldt een maximum aantal werkplekken voor het hele bestemmingsplangebied van 69.”
Art. 9.1 en 9.2 van de planregels bevatten daarnaast ook nog een gebruiksverbod. Dat betekent dat op grond van art. 2.1 lid
1 onder c Wabo een omgevingsvergunning is vereist voor een 70e werkplek. Deze omgevingsvergunningplicht komt
bovenop de exploitatievergunningplicht. Uit de uitspraak leid ik af dat het aantal van 69 werkplekken in beginsel zal worden
verdeeld via de verlening van de exploitatievergunningen. In beroep wordt namelijk betoogd dat het maximum niet
handhaafbaar is omdat niet in het plan is geregeld hoeveel werkplekken er per pand mogen worden gerealiseerd. Dit
betoog faalt. De Afdeling oordeelt dat nu het maximumaantal werkplekken is verankerd, handhavend kan worden
opgetreden tegen een overschrijding van het maximum:
“Dat niet een maximum aantal werkplekken per pand in het plan is opgenomen doet hier niet aan af, nu het bij het plan
voorziene maximaal aantal werkplekken per pand met de exploitatievergunningen kan worden gereguleerd en voor
handhavend optreden niet is vereist dat een maximum per pand is opgenomen.”
Het aantal planologisch toegestane werkplekken lijkt daarmee uitsluitend te volgen uit het in de exploitatievergunning
genoemde aantal. Handhavend optreden op grond van het bestemmingsplan wordt dan dus afhankelijk van een voorschrift
uit een exploitatievergunning. In het verlengde hiervan is het ook de vraag of afgeweken kan worden van het planologische
gebruiksverbod door een omgevingsvergunning op grond van art. 2.1 lid 1 onder c Wabo te verlenen of dat het feit dat geen
exploitatievergunning op grond van de APV kan worden verkregen een weigeringsgrond is voor de omgevingsvergunning.
Kortom, de wederzijdse koppeling tussen de APV en het bestemmingsplan is hier wel erg sterk en misschien wel te sterk.
Daar komt nog bij dat in het bestemmingsplan noch de APV een verdeelregeling is opgenomen. Het CBb gaat er in dat
geval bij vergunningverlening vanuit dat (impliciet) is gekozen voor een systeem van verdeling op volgorde van binnenkomst
van aanvragen (wie-het-eerst-komst-het-eerst-maalt) (o.a. CBb 28 april 2010, AB 2010/186, m.nt. C.J. Wolswinkel). Dit zou
betekenen dat als er ruimte ontstaat om een exploitatievergunning te verlenen deze verleend zou moeten worden aan de
eerste aanvrager die aan de in de APV en Nadere regeling gestelde voorwaarden voldoet. Gelet op het feit dat de Nadere
regeling zeer gedetailleerde voorschriften bevat, kan gesteld worden dat dit een adequaat verdeelsysteem is, maar in het
kader van het beperken van overlast en het proberen de activiteiten te verplaatsen naar bepaalde locaties hadden andere
verdeelsystemen misschien ook tot de mogelijkheden behoord. Wie meer wil weten over alle mogelijke verdeelsystemen
verwijs ik naar de recente dissertatie van C.J. Wolswinkel, De verdeling van schaarse publiekrechtelijke rechten. Op zoek
naar algemene regels van verdelingsrecht, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2013.
Daar komt nog bij dat in het bestemmingsplan noch de APV een verdeelregeling is opgenomen. Het CBb gaat er in dat
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van aanvragen (wie-het-eerst-komst-het-eerst-maalt) (o.a. CBb 28 april 2010, AB 2010/186, m.nt. C.J. Wolswinkel). Dit zou
betekenen dat als er ruimte ontstaat om een exploitatievergunning te verlenen deze verleend zou moeten worden aan de
eerste aanvrager die aan de in de APV en Nadere regeling gestelde voorwaarden voldoet. Gelet op het feit dat de Nadere
regeling zeer gedetailleerde voorschriften bevat, kan gesteld worden dat dit een adequaat verdeelsysteem is, maar in het
kader van het beperken van overlast en het proberen de activiteiten te verplaatsen naar bepaalde locaties hadden andere
verdeelsystemen misschien ook tot de mogelijkheden behoord. Wie meer wil weten over alle mogelijke verdeelsystemen
verwijs ik naar de recente dissertatie van C.J. Wolswinkel, De verdeling van schaarse publiekrechtelijke rechten. Op zoek
naar algemene regels van verdelingsrecht, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2013.
5.
Naast een maximumaantal in het plan heeft de gemeenteraad ook twee wijzigingsbevoegdheden in het plan opgenomen.
Hiermee wil de raad bewerkstellingen dat de raamprostitutie zich meer zal concentreren op één plek waardoor de overlast
beter kan worden bestreden. Hiertoe is in het bestemmingsplan een soort ‘uitruil’-systeem opgenomen: als op een
bepaald pand de bestemming ‘Gemengd-1’ rust, kan deze bestemming worden gewijzigd in de bestemming
‘Gemengd-2’ mits de bestemming van een pand met de bestemming ‘Gemengd-2’ wordt gewijzigd in ‘Gemengd-1’. De
bestemming van deze twee panden wordt dan in één procedure gewijzigd. Hierdoor zou worden gewaarborgd dat er na
uitoefening van de wijzigingsbevoegdheden niet meer dan 69 werkplekken zijn gerealiseerd, hetgeen ook een tweede
voorwaarde voor toepassing van de wijzigingsbevoegdheid is. De Afdeling ziet geen aanleiding voor het oordeel dat
onvoldoende in de wijzigingsbevoegdheden is gewaarborgd dat in het plangebied maximaal 69 werkplekken aanwezig
mogen zijn. Ook overweegt de Afdeling dat met de wijzigingsbevoegdheden een verplaatsing van het aantal werkplekken
wordt beoogd en uitdrukkelijk geen toename. Aardig is dat appellanten aanvoeren dat het clusteren niet zal worden
verwezenlijkt, omdat de eigenaren van de panden geen baat hebben bij de uitruilregeling als het totaal aantal werkplekken
niet mag toenemen en door de hoge kosten die gepaard gaan met het verplaatsen van de werkplekken naar een ander
pand. De Afdeling stelt, zonder nadere motivering, hierin geen grond te zien voor het oordeel dat de
wijzigingsbevoegdheden niet uitvoerbaar zijn. Het betoog van appellaten raakt echter wel aan de problematiek die
grondeigendom speelt bij het verdelen van schaarse publieke rechten. De mogelijkheden om tot (her)verdeling van
schaarse publieke rechten in het omgevingsrecht over te gaan wordt beperkt door de bescherming van (grond)eigendom op
grond van art. 1 EP. Tenzij tot onteigening zou worden overgegaan, wordt het clusteren daarmee aan de markt overgelaten.
Voor een (exploitatie)vergunningstelstel is dit minder complex. Voorstelbaar is bijvoorbeeld dat het wenselijk wordt geacht
om een exploitatievergunning te verlenen aan een nieuwkomer. Het is mogelijk om een dergelijk verdeelsysteem in een
regeling neer te leggen (vgl. ook de verdeling van frequentie- en emissievergunningen waar in de wettelijke regelingen een
voorziening is getroffen voor nieuwkomers). Dit zou reden kunnen zijn om na te denken over de introductie van (tijdelijke)
(schaarse) exploitatierechten in het omgevingsrecht. Voor meer hierover verwijs ik naar het eerdergenoemd artikel (BR
2012/161).
6.
Ten slotte komt in de uitspraak naar voren dat bestaand gebruik in beginsel positief bestemd moet worden (vgl. ook ABRvS
19 januari 2011, BR 2011/55, m.nt. C.N.J. Kortmann). In dit geval was voor twee panden een vrijstelling met
bouwvergunning verleend voor raamprostitutie, was voor drie werkplekken in het pand een exploitatievergunning verleend
en was het pand ook daadwerkelijk voor raamprostitutie in gebruik. De Afdeling oordeelt dat de ‘met de bouwvergunning en
vrijstelling vergunde rechten’ gelet op de rechtszekerheid in beginsel in het plan dienen te worden opgenomen. De
exploitatievergunning wordt hierbij niet genoemd. Dit had wel gekund, want als deze niet verleend zou zijn, had de
gemeenteraad kunnen betogen dat niet aannemelijk was dat de beoogde bestemming binnen de planperiode zou worden
verwezenlijkt, omdat het maximumaantal werkplekken (waarvoor exploitatievergunning verleend kan worden) was bereikt.
7.
Geconcludeerd kan dan ook worden dat de door de raad gekozen regulering bij APV en bestemmingsplan mogelijk is. Ik
vraag mij wel af of dit de meest eenvoudige regeling is en of hij transparant genoemd kan worden. Wellicht dat de
Omgevingswet met het aangekondigde ‘omgevingsplan’ hier ook in zou kunnen voorzien.
 
Voetnoten
[1.]
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